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TRIESTE: CRONACA E PROBLEMI 
DI UNA CONSULTAZIONE POPOLARE NON SVOLTA 


di Sergio Bartole e Ernesto Bettinelli 


1. JI presupposti politici. 


Con la legge 14 marzo 1977 n. 73 il Parlamento italiano autorizzava la 
ratifica dei c.d. Accordi di Osimo, e quindi anche dell’accordo sulla pro- 
mozione della cooperazione economica tra la Repubblica Italiana e la Re- 
pubblica socialista di Jugoslavia, firmato appunto ad Osimo il 10 novembre 
1975. In particolare con quella legge Camera dei Deputati e Senato della 
Repubblica manifestavano la loro adesione all’istituzione sul Carso Triestino, 
a cavallo della linea confinaria italo-jugoslava, di una zona franca industriale 
alla quale veniva esteso il regime delle merci dei « Punti franchi di Trieste ». 
La parte di territorio dell’una e dell’altra parte contraente destinata a co- 
stituire la zona suddetta era stata direttamente individuata in un protocollo 
allegato al citato accordo di cooperazione, sicché solo la precisa configura- 
zione dei Terreni interessati all’interno della delimitazione concordata ve- 
niva rimessa ad una commissione mista italo-jugoslava da nominarsi entro 
due mesi a partire dalla data di entrata in vigore del Protocollo (1). 

La scelta di siffatto strumento di cooperazione sollevò critiche e preoc- 
cupazioni a Trieste, non tanto per il fatto della cooperazione in sé, quanto 
per le conseguenze di ordine ecologico e sociale che dalla creazione della 
prevista zona franca sarebbero potute derivare al territorio ed alla comunità 
triestina. Si temeva un inquinamento di una zona del Carso che ricadendo 
nel territorio del Comune di Trieste ne costituisce il più consistente « pol- 
mone verde »; si paventava un’alterazione della struttura sociale della cit- 
tadinanza a causa della immigrazione di cospicua mano d’opera richiesta 
da un evento di industrializzazione di massa; e si insinuavano, infine, 
dubbi sulla fattibilità tecnico-ingegneristica delle strutture necessarie alla 
realizzazione dell’accordo, come sulla capacità del territorio triestino a for- 
nire gli spazi necessari alle infrastrutture ed ai servizi essenziali per lo 


Facoltà di Giurisprudenza, Università di Pavia. l se i 
(1) Ampia documentazione al riguardo in UDbINA, Gli accordi di Osimo 
(lineamenti introduttivi e testi annotati), Trieste. 1979. 
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sviluppo delle imprese industriali programmate (o da programmare) e dei 
connessi insediamenti abitativi (2). 

Venne così prendendo consistenza l’idea di una consultazione popolare 
che consentisse alla popolazione interessata di pronunciarsi al riguardo, 
eventualmente confermando ed esplicitando il voto elettorale che nel giu- 
gno del 1978 aveva visto i tradizionali partiti nazionali largamente soc- 
combenti alla Lista per Trieste, che dell’opposizione all’attuazione dell’ac- 
cordo di cooperazione aveva fatto la linea portante del suo programma (3). 
In particolare, la proposta fu prospettata e motivata in una serie di inter- 
venti del gruppo radicale al Consiglio comunale, suscitando dapprima una 
certa ostilità da parte della Giunta comunale nel frattempo costituitasi con 
il solo apporto di esponenti della Lista per Trieste. Il sindaco avv. Ce- 
covini (poi eletto parlamentare europeo) respinse la proposta, specialmente 
in base alla considerazione che, in carenza di un’espressa legislazione in 
materia, il Consiglio comunale non poteva sostituirsi al legislatore nazio- 
nale e regionale nella disciplina di consultazioni popolari, alla cui even- 
tuale convocazione si sarebbe dunque arrivati in carenza assoluta di potere, 
senza alcuna possibilità di giustificare le spese relative (4). 

Di fronte alle insistenze dei proponenti la questione venne finalmente 
portata in Consiglio comunale che nella seduta del 16 ottobre 1979 — dopo 
un primo rinvio deliberato a luglio nella vana attesa del completamento 
degli studi di fattibilità — approvò a maggioranza una mozione che im- 
pegnava la Giunta «a presentare al Consiglio comunale con la massima 
urgenza una proposta di deliberazione avente per oggetto l’indizione di 
un referendum popolare consultivo, entro e non oltre l’anno 1979, fra 
gli elettori di Trieste sul quesito: ‘volete voi che la zona industriale 
italo-jugoslava, così come prevista dal Protocollo allegato al trattato di 
Osimo, sia realizzata sul Carso? ’(5). Tuttavia, persistendo ancora dubbi 
e preoccupazione sulla giuridica ammissibilità dell’iniziativa, le forze po- 
litiche e la Giunta ritennero di acquisire in proposito il parere di alcuni 


(2) Indicazioni su tale preoccupazione si possono trarre dalla pubblica- 
zione in cinque lingue « SOS per il Carso e la città di Trieste» Trieste, 1978, 
ove fra l’altro si chiariscono i termini dell’iniziativa di protesta, rammentando 
che, « secondo il diritto internazionale, due Stati contraenti di un accordo bila- 
terale, possono abrogare il medesimo o modificarne il contenuto con un nuovo 
successivo accordo che, come nel caso concreto della prevista zona franca in- 
dustriale a cavallo del confine italo-jugoslavo, stabilisca una diversa ubicazione 
o un rinvio sine die, della medesima ». 

(3) Per osservazioni e commenti al riguardo: AGNELLI, I molteplici « di- 
versi » del Friuli-Venezia Giulia, in « Il Mulino », 1979, 387 ss. 

(4) Tale atteggiamento fu assunto dall’on. Cecovini nel corso della se- 
duta del Consiglio comunale del 13 febbraio 1979, rispondendo all’interpellanza 
del 13 gennaio del gruppo radicale con la quale si chiedeva se Sindaco e Giunta 
comunale non ritenessero possibile «l’indizione in tempi brevissimi di un re- 
ferendum popolare consultivo fra la popolazione del Comune di Trieste in or- 
dine alla realizzazione della zona industriale sul Carso prevista dal Protocollo 
allegato al Trattato di Osimo ». 

(5) La mozione era stata presentata dal gruppo radicale già il 16 feb- 
braio 1979. 
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esperti: gli estensori della presente nota, che allora furono fra i giuristi 
consultati, si rifaranno parzialmente in queste pagine alle opinioni allora 
espresse (6). 

Maturata la convinzione della legittimità dell’iniziativa, la Giunta pre- 
sentò al Consiglio una proposta di deliberazione per l’indizione del refe- 
rendum che, con l’astensione del PCI, del PSI e del PRI, e previa uscita 
dall’aula dei consiglieri DC (convinti dell’illegittimità della proposta me- 
desima), venne accolta dal voto favorevole di tutti gli altri consiglieri. Fu 
emendata soltanto la formula del quesito, che redatta nei nuovi termini 
suonava: « Senza porre in discussione il principio della collaborazione fra 
Italia e Jugoslavia per lo sviluppo industriale, ritenete opportuno che la 
zona industriale, così come prevista dal trattato di Osimo, sia realizzata sul 
Carso? ». Per la relativa propaganda si convenne, poi, di affidarsi ad accordi 
informali tra le forze politiche nel « comitato di tregua » che normalmente 
viene costituito presso il Comune in occasioni di ogni consultazione elet- 
torale (7). 

Inviata al Comitato provinciale di controllo, la delibera venne da 
questo fatta oggetto di analitico esame, che ne rallentò e prolungò l’iter 
perfettivo. 

Dapprima sembrò che il Comitato nutrisse seri dubbi sulla sua le- 
gittimità, in quanto convinto che l’oggetto del referendum fosse lo stesso 
accordo internazionale di cooperazione, e comunque preoccupato della man- 
canza di una base giuridica che giustificasse le spese per lo svolgimento 
della consultazione, anche nell’ipotesi che questa riguardasse materia di 
competenza legislativamente attribuita al Comune e non già ad esso espli- 
citamente sottratta. Pur espressamente manifestando tali avvisi, ai primi di 
maggio del 1980 l’organo di controllo si limitò ad ordinare al Comune 
di «fornire gli elementi ed atti istruttori » necessari ad un approfondi- 
mento della questione (8). Avute dal Sindaco le informazioni richieste, mutò 
manifestamente indirizzo pervenendo alla decisione « di optare per il man- 
tenimento dell’atto stesso, subordinandone peraltro la validità all’osservanza 
dei necessari adempimenti e all’eliminazione di talune imperfezioni appli- 
cative ». Poiché, però, l’iniziativa deliberata assumeva, « per la sua collo- 
cazione temporale e ambientale, una importanza rilevante ed i cui effetti 
pratici, comunque opinabili, possono essere perseguiti con altre procedure 
e con altri mezzi ed organi», il Comitato si faceva obbligo di richiamare 
il Comune ad «una più approfondita e meditata valutazione dell’iniziativa 
stessa anche in relazione all’entità della spesa », rinviando la delibera a 


(6) Per l’esattezza: Ernesto Bettinelli venne richiesto di un parere dal 
gruppo radicale al Comune di Trieste, mentre Sergio Bartole fu interpellato dalla 
Giunta comunale. 

(7) Si tratta della deliberazione del Consiglio comunale di Trieste 4 marzo 
1980 n. 168 (quindi adottata dopo che la proposta della Giunta era stata esa- 
minata in sede di commissione consiliare permanente il 3 marzo 1980, allorché 
vennero apportate talune rettifiche concernenti la disciplina della « campagna 
elettorale »). 

(8) Nota del Comitato provinciale di controllo di Trieste del 7 maggio 
1980 (D. n. 383 di reg.). 
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nuovo esame del Consiglio comunale e subordinandone l’esecuzione al repe- 
rimento dei mezzi di finanziamento (18 giugno 1980) (9). 

Nel frattempo il dibattito politico sull’iniziativa era cresciuto di tono. 
Alla costituzione di un Comitato per il referendum con il concorso delle 
forze ad esso favorevoli fece seguito, nel luglio, un’esplicita presa di po- 
sizione del PCI contro la collocazione della zona franca industriale scelta 
in sede di accordo di cooperazione. Un pressante appello veniva rivolto al 
governo italiano perché al riguardo si arrivasse a nuove intese con il 
governo jugoslavo, e nello stesso tempo gli organi dirigenti della Federa- 
zione triestina davano mandato ai consiglieri comunali di richiedere il ri- 
tiro della delibera sulla consultazione popolare: «in attesa delle risposte 
che il governo italiano dovrà dare in tempi rapidi». Che, del resto, vi 
fosse una certa disponibilità da parte jugoslava a riesaminare il problema 
era già risultato nell’aprile quando, in un’intervista rilasciata al settima- 
nale di Belgrado « Nin », il ministro federale jugoslavo Borsi Sunderl di- 
chiarava che il suo governo era pronto a considerare «con rispetto » 
l’esito di una eventuale consultazione popolare contraria alla prescelta col- 
locazione della zona industriale, disponibile, quindi, a rinegoziare con il 
governo italiano i termini dell’intesa già stipulata (10). 

Il 15 luglio 1980 il Consiglio comunale provvide ad un riesame della 
deliberazione. Questa non ottenne, però, nell’occasione, la maggioranza as- 
soluta necessaria. Infatti, venne, invece, approvata una mozione d’ordine 
pregiudiziale presentata dal PSI e dal PCI con la quale, preso atto del- 
l'evoluzione della situazione politica e dei contatti intercorsi fra Italia ed 
Jugoslavia, si decideva « di non passare alla votazione della delibera sulla 
consultazione popolare in attesa che [fossero] rese note le nuove intese 
che [sarebbero state] concordate tra governo italiano e jugoslavo, salva re- 
stando la esigenza del coinvolgimento delle popolazioni interessate » (11). 

Sin qui lo svolgimento dei fatti. È evidente che, salvo che per la 
popolazione interessata, la vicenda non ha rivestito e non riveste una ri- 
levante importanza politica: nel suo corso mai è venuta in discussione la 
definitività della soluzione data con gli Accordi di Osimo alla c.d. que- 
stione di Trieste, e mai è stato messo in dubbio il principio della colla- 
borazione economica fra Italia ed Jugoslavia, di cui — del resto — l’ac- 
cordo di cooperazione non ha voluto essere altro che una parziale appli- 
cazione, stanti i rapporti di buon vicinato già in atto. La vicenda presenta, 
però, motivi di interesse che vanno al di là della ristretta area territoriale 
direttamente coinvolta. Essa, infatti, offre ragioni di rimeditazione in or- 
dine al problema del ricorso a consultazioni popolari o referendum in sede 
locale, di cui si è ritenuto opportuno dare conto in questo scritto, for- 
nendo ai lettori un’esposizione complessiva e circostanziata degli eventi. 


I 


Infatti, del caso già altri si è occupato in altra sede, ma traendone conse- 


(9) D. n. 521 di reg. 

(10) Il documento che porta la data del 13 luglio 1980 può essere letto sul 
quotidiano di Trieste « Il piccolo » del giorno successivo. 

(11) Una cronaca dettagliata della vicenda in « Il piccolo » dei giorni im- 
mediatamente successivi. 
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guenze forse troppo affrettate, giacché la vicenda non è stata considerata 
in tutti i suoi sviluppi ed, in particolare, non è stata attribuita la dovuta 
attenzione agli interventi dell’organo regionale di controllo (12). 


2. Referendum e autonomia comunale. 


Nella delibera con la quale il Consiglio comunale di Trieste ha deciso 
di indire la « consultazione popolare » sul quesito sopra menzionato, si mo- 
tiva una simile scelta sulla osservazione negativa che « nessuna legge dello 
Stato preclude o limita al Comune l’effettuazione di una consultazione po- 
polare » e sulla considerazione questa volta positiva tesa a rivendicare un 
esercizio diretto delle funzioni di indirizzo che pongono il Comune stesso 
«in rapporto con la comunità, avvalendosi dei propri poteri di organizza- 
zione ». 

Tale impostazione pur nel suo burocratico schematismo pare convin- 
cente, anche se indubbiamente merita qualche integrazione. Innanzitutto 
una interpretazione storico-sistematica, che non voglia prescindere dal dato 
normativo costituzionale, può ‘addirittura indicare come sia lo stesso ordi- 
namento a favorire, in ambito locale, lo svolgimento di votazioni popolari 
(o referendum atipici: se rapportati ai modelli direttamente desumibili dal 
testo costituzionale), che consentano agli enti periferici di meglio aderire 
alla loro istituzionale posizione di « centri di autonomia e di tendenziale 
autogoverno », per soddisfare i bisogni e gli interessi (pur determinati, ma 
non sempre in maniera tassativa, dalla legge) delle comunità a cui pre- 
siedono. In questa prospettiva si è addirittura parlato di indirizzo poli- 
tico dei comuni, proprio per sottolineare la portata del concetto (e del 
fatto) dell’autonomia, fino a prospettare l’ipotesi del tutto ammissibile di 
una divergenza tra l’indirizzo dello Stato e l’indirizzo dei Comuni, « ove. 
non vi sia corrispondenza di maggioranza tra la comunità statale e quella 
degli enti territoriali » (13). 

Lo stesso sistema di democrazia rappresentativa che vige ai livelli del 
governo locale solo impropriamente, e solo in virtù di una concezione for- 
malistica dei fenomeni giuridico-istituzionali, può ‘assimilarsi al regime par- 
lamentare su cui si impernia l’organizzazione costituzionale dello Stato. Giac- 
ché al livello del governo locale l’esigenza di democrazia, intesa nel suo 
significato più immediato di potere di decisione attribuito alla collettività, 
fa premio sull’esigenza rappresentativa, quale forma normale, ma non af- 
fatto assorbente, per l’individuazione e conseguente rappresentazione della 
volontà dei consociati. 

Non è del resto casuale che, proprio per mettere in risalto la parti- 
colare valenza assunta dalle istituzioni governanti locali, si siano coniate for- 
mule suggestive descrittive e/o prescrittive di una realtà diversa rispetto 
a quella statale, e cioè: « democrazia partecipata », « democrazia diffusa »... 


(12) NociLLA, Trieste e la «ragion di Stato», in «Diritto e società», 
1980, 315 ss. 


(13) GIANNINI, voce Autonomia pubblica, in Enc. del dir., IV, 364. 
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Né si deve ritenere che gli istituti sottesi a simili locuzioni (e previsti da 
leggi, quali la n. 278 del 1976) si pongano come correttivi nei confronti 
degli organi della cosiddetta rappresentanza comunale; sono invece affatto 
integrativi, cioè ai medesimi complementari per il perseguimento dei fini 
di concreta amministrazione e di rappresentazione degli interessi generali 
della collettività, fini che l’intero assetto del governo locale deve assolvere. 

Per questo aspetto, se il ricorso ai referendum contemplati dalla Co- 
stituzione (nella loro versione abrogativa e di approvazione costituzionale) 
può forse (14) essere valutato sullo stesso piano esegetico come eccezionale 
o di contrappeso — secondo altro punto di vista —, nella misura in cui 
sospende, sia pure su temi puntuali, le regole procedimentali del sistema 
rappresentativo, simile configurazione sicuramente non si attaglia, però, 
agli strumenti di democrazia diretta o di partecipazione in ambito locale 
e, soprattutto, comunale. Qui, infatti, essi assumono per lo più una dimensione 
di fase preparatoria, istruttoria e comunque — anche in caso di consulta- 
zioni dal valore sostanzialmente deliberativo — mai in rottura logica con 
le istanze della democrazia indiretta, in una tensione di consonanza tra 
rappresentanza e rappresentatività. Si potrebbe in questo senso sostenere 
che è nella natura dell’ente locale, quando si informa ai princìpi di auto- 
nomia e di autogoverno, organizzarsi secondo circuiti decisionali tenden- 
zialmente aperti, mentre diverso e più complesso è il discorso per lo Stato, 
anche quando questo si fondi sul principio della sovranità del popolo 
chiamato ad esercitarla nelle forme e nei limiti (tassativi) di cui in Costi- 
tuzione. 

Valga un’ultima considerazione a conforto dell’impostazione proposta. 
Tra i limiti di ammissibilità del referendum abrogativo (di cui al secondo 
comma dell’art. 75 della Cost.) vi è quello delle leggi tributarie e di bi- 
lancio, escluse dal giudizio degli elettori in quanto attraverso di esse si 
palesa in modo determinante l’indirizzo politico del governo. Secondo una 
dottrina, pur minoritaria, la stessa iniziativa legislativa popolare, per le 
medesime ragioni, sarebbe soggetta agli stessi limiti (15). Ebbene, essi non 
valgono certamente in ambito locale (16). Anzi, l’intervento diretto dei 
cittadini viene sollecitato proprio su questioni che quasi sempre trovano 
riferimenti immediati nei bilanci, o, più in generale, nella programmazione 
di spesa dei Comuni: in un’ottica appunto di autogoverno. 


(14) Così, tra i primi, CHIAPPETTI, L’ammissibilità del referendum abro- 
gativo, Milano, 1974, 41; GRECO, Referendum e sovranità popolare, in « Dem. 
e dir.», 1976, 572 ss. passim e Di GIOoviNE, Referendum e sistema rappresen- 
tativo: una difficile convivenza, in « Foro it.», 1979, V, 150 ss. Contra: BETTI. 
NELLI, Concorso dei cittadini alla determinazione della politica nazionale, partiti 
politici e referendum, in Referendum, ordine pubblico, Costituzione, Milano, 1978, 
63 ss. e, nello stesso volume, Fois, Il referendum come «contropotere » e ga- 
ranzia nel sistema costituzionale italiano, 130 ss. 

(15) BALLADORE PALLIERI, Diritto costituzionale, Milano, 1976, XI ed., 253. 

(16) È peraltro noto come le regioni abbiano introdotto nei loro ordina- 
menti l’istituto del referendum uniformandosi ai modelli del testo costituzionale, 
secondo un’esegesi restrittiva del 1° c. dell’art. 123. Sul punto sia consentito rin- 
viare alle considerazioni critiche di BerTINELLI, Metamorfosi di un referendum 
in Sardegna, in « Le Regioni», 1979, 1274 ss. 
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Quanto esposto trova precisi riscontri storici. Già a fine secolo, quando 
i Comuni in un ordinamento accentrato venivano qualificati come « enti 
ausiliari dello Stato », si svolsero, senza alcuna esplicita previsione di leg- 
ge, consultazioni popolari aventi come oggetto argomenti relativi all’im- 
piego delle risorse finanziarie comunali (17). E da più parti, proprio sulla 
scorta di tali esperienze, si invocava una disciplina legislativa del refe- 
rendum comunale, anche quale alternativa di autocontrollo rispetto all’in- 
soddisfacente, e sempre più mal tollerata, attività di controllo dell’autorità 
tutoria (18). 

Solo nel 1903 il legislatore (19) provvide a introdurre una ipotesi cir- 
coscritta di referendum con uno spirito affatto diverso, se non addirittura 
opposto, rispetto alle rivendicazioni progressiste. Infatti, si trattava di un 
referendum obbligatorio sulle delibere relative alle municipalizzazioni di 
pubblici servizi, il quale si sovrapponeva ai controlli alquanto rigidi del- 
l’autorità tutoria: era, in ultima analisi, un aggravamento del procedimento 
per l’adozione delle suddette delibere (20). Nel 1925 tale normativa venne 
modificata, e il referendum divenne semplicemente facoltativo: doveva 
essere indetto solo se richiesto da un ventesimo degli elettori in opposi- 
zione alla delibera di municipalizzazione (21). 


(17) Come riferisce G. RUFFILLI in un breve (e raro) saggio, Il diritto 
al referendum, Milano, 1902, 27. 

(18) È interessante riferire le opinioni che circolavano sul punto negli am- 
bienti politici progressisti. Scriveva in particolare Ruffilli: se la tendenza al re- 
ferendum «arrivasse a diventare legge, noi crediamo che le finanze comunali 
comincerebbero ad avere una sistemazione, le camarille locali che infestano tanti 
comuni segnerebbero la loro fine sotto l’influenza e sotto il controllo diretto dei 
cittadini. Si è veduto, da chi ricorda le riforme frequenti alle nostre leggi co- 
munali, quanti freni si siano posti agli aumenti di tasse, quanti controlli e di 
prefetti e di giunte provinciali amministrative siano stati posti a sorvegliare le 
locali aziende; ma i risultati sono sempre stati negativi perchè, dove non va- 
leva l’opposizione degli amministratori a distruggere la legge, soccorreva — e 
soccorre — l’autorità tutoria, che vuole favorire una data amministrazione per 
tante ragioni diverse, che non hanno nulla a che fare con gli interessi delle po- 
polazioni e con i bilanci amministrativi dei comuni. A tutti questi mali, e per 
restituire il suo diritto a chi spetti, col fine anche di sopprimere un ingranaggio 
di tutele e di sorveglianze burocratiche inefficaci, provvede il referendum ». 
(Op. cit., 27). Più o meno gli stessi concetti esprimevano, successivamente, Mo- 
LINARI, L’odierno potere amministrativo e l’azione degli enti autarchici territo- 
riali, Milano, 1921, 411 e TRENTIN, Autonomia, autarchia, decentramento, in « Riv. 
dir. pubbl. », 1925, I, 75 ss. passim. 

(19) Legge 29 marzo 1903 n. 103 (sulla municipalizzazione dei pubblici 
servizi). Per un articolato commento sul tema che qui interessa si veda: PE- 
RASSI, Il referendum nel diritto pubblico italiano, in Appendice a Il referendum, 
Roma, 1911, 63 ss. 

(20) Tale referendum obbligatorio, dunque, si configurava come momento 
di resistenza nei confronti di delibere comunali (di intervento in settori econo- 
mici non esclusi dal libero mercato), verso cui — ai prodromi dell’esperienza 
giolitttiana — si assumeva un atteggiamento di pregiudiziale ed ideologica diffi- 
denza. La tutela dell’iniziativa privata anche nel campo dei servizi (non ancora 
considerati essenziali) era sempre un postulato liberale, sia pure contestato con 
crescente vigore dall’ascesa del movimento operaio e dall’affermarsi del muni- 
cipalismo. 

(21) R.D. 15 ottobre 1925, n. 2578 (T.U. delle leggi sull’assunzione di- 
retta dei pubblici servizi da parte dei comuni e delle province): art. 12. Discu- 
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Al di là di questo contraddittorio precedente, l’esigenza del referen- 
dum o delle consultazioni popolari in genere, in ambito locale, fu riaffer- 
mata nel corso del dibattito istituzionale all'indomani della Liberazione (22), 
e trovò unanime favore nell’Assemblea costituente (23). 

Voler rilevare che, peraltro, nella Carta manca qualsiasi esplicito ri- 
ferimento in proposito, è davvero annotazione di poco conto ed implica 
una scarsa attenzione nella lettura delle stesse norme di principio conte- 
nute nella Costituzione, presupposto evidente per l’istaurazione e salvaguar- 
dia, a livello locale, di una « democrazia aperta », come sopra precisata. 

Basti richiamare quanto disposto dal 2° comma dell’art. 3 (laddove la 
Repubblica (24) si propone, tra gli altri obiettivi, il conseguimento del- 
l'effettiva partecipazione dei lavoratori all’organizzazione politica, econo- 
mica e sociale del paese) e dall’art. 5 (laddove la Repubblica, prima an- 
cora di promuovere le autonomie locali, le riconosce così come — in altra 
norma — riconosce i diritti inviolabili dell’uomo nelle formazioni sociali: 
quasi come elementi strutturali che precedono in termini storici e concet- 
tuali la stessa organizzazione statuale), in collegamento naturale con i prin- 
cìpi di cui all’art. 1, per comprendere in tutte le sue conseguenze il rap- 
porto tra autonomia e partecipazione. Ed è dentro questi capisaldi erme- 
neutici che si colloca l’art. 128, quando inserisce i comuni tra gli enti auto- 
nomi, nell’ambito dei princìpi fissati da leggi generali della Repubblica, 
le quali, evidentemente, non solo non possono contraddire, ma devono svi. 
luppare le premesse costituzionali (la promozione dell’autonomia e della 
partecipazione). 

In un simile contesto va valutata la legge 8 aprile 1976 n. 278, laddove 
intende garantire forme (e non le forme) di partecipazione dei cittadini al- 
l’amministrazione dei Comuni. Questa metodologia può certo ritenersi più 
coerente con i predetti presupposti costituzionali, ma non rappresenta una 
novità, se è vero che già nel T.U. della legge comunale e provinciale si 
riconosce ai Comuni una potestà regolarmentare anche di autoorganizza- 
zione, e non di sola disciplina delle funzioni. Cosicché giustamente si è 
potuto sottolineare — e prima dell’entrata in vigore della 1. n. 278 — che 


tibile l'opinione di Zanobini, secondo il quale il referendum ivi previsto non 
risulterebbe «ripristinato » nell'ordinamento repubblicano (Codice delle leggi 
amministrative, VI ed., Milano, 1963, 542). 

(22) Tra gli altri si veda BonEscHI, Le libertà locali, Milano, 1946. 
L’autore così motiva il suo favore verso il referendum in ambito municipale: 
« Anche se non fosse utile come strumento di buona amministrazione, il refe- 
rendum sarebbe necessario come esercizio per l’educazione politica del popolo, 
per toglierlo dalla sua apatia, per dargli la nozione della sua forza e degli effetti 
del suo interessamento, per fargli capire come si esaminano e si discutono i 
problemi pubblici...» (ivi, 426). 

(23) Soprattutto in seno alla seconda Sottocommissione, 20 gennaio 1947 
(Atti A.C., II Sc., 838). 

(24) Sul significato del termine «Repubblica », concettualmente distinto 
da quello di «Stato », e tale da ricomprendere non solo l’unità ma anche la 
complessità dell’ordinamento in tutte le sue articolazioni anche periferiche — ai 
sensi dell’art. 5 Cost. — si veda: MORTATI, Articolo 1, in Commentario della 
Costituzione, Principi fondamentali, Milano, 1975, 2-3. 
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per questi enti locali non valgono quei princìpi di rigidità delle forme e di 
tipicità degli assetti che si ritrovano in sede statale e regionale (25). 

Tutto ciò consente allora di convenire che la ratio della sopracitata 
legge del 1976 è appunto quella di favorire il coinvolgimento della collet- 
tività alle scelte politiche e amministrative del Comune. L’opzione per il 
mezzo assembleare o per altre istanze del decentramento circoscrizionale, 
fino alla previsione da parte di alcuni regolamenti municipali dello stesso 
referendum o di altri modi di consultazione popolare (26), è dunque es- 
senzialmente strumentale rispetto al metodo collaborativo o, per certi aspet- 
ti, cogestionale supposto dalla legge. 

Il ricorso al referendum, piuttosto che alle assemblee, o magari alla 
effettuazione di indagini demoscopiche, per consentire all’amministrazione 
di meglio conoscere (per meglio deliberare) l’orientamento dei cittadini su 
singole questioni, dipende da varie circostanze, anche strutturali: la diversa 
dimensione dei comuni, ad esempio. O, come nel caso della consultazione 
popolare triestina (sull’opportunità dell’insediamento sul Carso della zona 
industriale italo-yugoslava), la rilevanza che si intende conferire alla pro- 
nuncia diretta dei cittadini, in relazione al particolare tipo di azione ed 
agli scopi politici che si prefigge il comune: non solo in quanto soggetto 
attivo di amministrazione (cioè in primo luogo quale ente erogatore di 
servizi), ma anche in quanto soggetto passivo di amministrazione — come 
nel caso delle misure economiche e sociali disposte o programmate dal- 
l’allegato economico del trattato di Osimo. Anche in questa ultima ipotesi, 
tuttavia, il comune, in virtù della sua posizione di autonomia che man- 
tiene nell’ordinamento, non degrada mai a semplice destinatario di indi- 
rizzi politici, economici o sociali, stabiliti ai più alti livelli istituzionali ed 
a cui è chiamato anche a dare esecuzione, ma è pur sempre titolare di una 
funzione primaria di rappresentanza degli interessi collettivi locali, la quale 
talora può anche esprimersi in una volontà di resistenza a quelle decisioni 
che paiono contrastare con le esigenze vitali della comunità (27). 


(25) Cfr. BERTI, Caratteri dell'amministrazione comunale e provinciale, 
Padova, 1969, passim e, ancora prima, Esposito, Autonomie locali e decentra- 
mento amministrativo nell’art. 5 della Costituzione, in La Costituzione italiana 
(Saggi), Padova, 1954, 79. 

(26) Il regolamento sulla partecipazione (in attuazione della 1. n. 278 del 
1976) deliberato dal Comune di Pavia (luglio 1977) prevede, ad esempio, sia i 
referendum di quartiere (su iniziativa di un decimo degli elettori ivi residenti) 
sia le consultazioni popolari indette dai singoli Consigli circoscrizionali. Entrambi 
gli istituti hanno già trovato una prima applicazione (in verità secondo forme 
contraddittorie e contestate) il 24 giugno del 1979 e il 3 febbraio del 1980. Il 
quesito sottoposto agli elettori concerneva il Piano regolatore generale, nella parte 
relativa al sistema viabilistico tangenziale. 

(27) In una nota indirizzata dal Sindaco di Trieste, M. Cecovini, al Co- 
mitato provinciale di controllo della ‘Regione Friuli-Venezia Giulia — in data 
10 luglio 1979 — si manifesta anche in termini positivi l’interesse del Comune 
per la consultazione popolare già richiamata: «La consultazione... è destinata 
a meglio consentire al Comune di farsi portavoce ed espressione degli interessi 
della comunità: che la localizzazione della zona investa questa comunità sotto 
i più diversi profili non può essere negato, come non può essere negato che 
degli atteggiamenti della comunità al riguardo il Comune — per le sue stesse 
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Che il referendum atipico (28) in ambito locale si presti ad assolvere 
un ruolo non marginale nella rappresentazione degli interessi collettivi, e 
quindi si collochi come momento propedeutico alla formazione della vo- 
lontà generale dell’ente locale — la quale, in ogni caso, si perfeziona sem- 
pre negli organi rappresentativi —, è dimostrato anche dal suo non in- 


frequente impiego pur in comuni con un numero di abitanti assai ri- 
dotto (29). 


3. Le opinioni contro la « consultazione popolare ». 


Quanto le argomentazioni sviluppate e sviluppabili a sostegno della 
iniziativa del Comune di Trieste sono collegate a considerazioni di ampio 
respiro, intese a recuperare il ruolo e il significato delle autonomie locali 
nel sistema politico-costituzionale, tanto le ragioni dei critici e detrattori 
dell’iniziativa appaiono ispirate a motivazioni formalistiche e a preoccu- 
pazioni riduttive dell’estensione dei poteri riconosciuti ai minori enti terri- 
toriali. 

Si era incominciato col sostenere che una consultazione popolare quale 
quella progettata contrasta con il disposto dell’art. 75, terzo comma, della 
Costituzione, che esclude il ricorso al referendum per l’abrogazione di 
leggi di autorizzazione a ratificare trattati internazionali. Poiché a questa 
obiezione era facile replicare che nessuno aveva intenzione di attribuire alla 
consultazione popolare una rilevanza giuridica pari a quella dei referendum 
abrogativi di leggi statali, si ripiegò sulla più prudente e circoscritta con- 
siderazione che l’iniziativa era inammissibile, perché non esisterebbero 
« disposizioni specifiche di rango costituzionale..., di leggi statali o regio- 
nali, nonché di regolamenti comunali », che consentano di configurare una 
qualche conforme potestà del Comune di Trieste (30). 

A parte il fatto che questa osservazione deve fare i conti — come si 
è cercato di dimostrare dianzi — con i poteri di autoorganizzazione dei 
Comuni, è evidente che anche al suo autore sfugge quella che risulta essere 
la caratteristica tipica e peculiare della vicenda. Il Comune di Trieste non 
ha inteso fare ricorso ad un istituto già prefigurato e definito nei termini 
della sua utilizzabilità, così riconducendo determinate sue attività nel con- 
testo di sequenze procedimentali preordinate e legislativamente articolate. 
Ha invece inteso promuovere una consultazione popolare, il cui rilievo 


responsabilità — deve farsi carico. Né va dimenticato che un eventuale inse- 
diamento delle dimensioni di quello prospettato è tale da investire anche com- 
petenze proprie del Comune (urbanistica, trasporti, igiene e sanità, servizi pub- 
blici industriali), e quindi attiene direttamente a materie che nell’indirizzo co- 
munale devono essere prese in considerazione ». 

(28) In quanto indetto ad hoc con deliberazione del Consiglio comunale, 
senza cioè che l’istituto sia stato preventivamente previsto da qualsivoglia fonte 
normativa. 

(29) Un referendum avente come oggetto l’insediamento di una fabbrica 
di prodotti chimici è stato recentemente indetto dal comune di Altare (in pro- 
vincia di Savona). Ne dà notizia la « Gazzetta del popolo » del 15 ottobre 1980. 

(30) NOCILLA, op. cit., 316. 
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politico doveva essere direttamente proporzionale al rilievo politico della 
decisione di farvi ricorso, senza pretendere, quindi, di annettere alla pro- 
nuncia del corpo elettorale effetti giuridicamente sanzionati e, comunque, 
previamente tipizzati. Stante il rilievo politico del problema dell’attuazione 
dell’accordo di collaborazione, si è cioè inteso porre gli elettori del Co- 
mune nella condizione di manifestare la loro opinione al riguardo, onde 
consentire agli organi comunali di farsi portatori presso le autorità dello 
Stato di una sollecitazione eventualmente rivolta ad una revisione dell’ac- 
cordo, ovvero ad una rielaborazione di talune sue parti. 

Come risulta dalla esposizione appena compiuta dell’intero corso della 
vicenda, è palese che quello testé individuato è appunto il significato che 
alla decisione del Comune hanno attribuito le parti politiche. Indicativa 
è al riguardo la stessa presa di posizione del ministro jugoslavo Sunderl, 
il quale non ha visto nella consultazione un fattore di pericolo per la 
giuridica efficacia (dell’accordo e) della legge di autorizzazione di ratifica, 
ma soltanto l’occasione per una eventuale rinegoziazione dell’intesa, dalla 
quale soltanto sarebbero potuti discendere effetti giuridicamente rilevanti. 

Ad una diversa interpretazione non si può nemmeno pervenire ten- 
tando di ricondurre — come è stato fatto parzialmente (31) — tutta intera 
la vicenda nello schema dommaticamente prefigurato del procedimento am- 
ministrativo. Che, di regola, la consultazione preceda la fase di elabora- 
zione di un atto, e che essa venga, di regola, avviata e, per così dire, ge- 
stita dall’autorità chiamata ad adottare l’atto medesimo, è certamente vero. 
Ma è anche vero che la fattispecie quale è stata dianzi descritta sfugge 
allo schema nel quale la si è voluta riportare. La progettata consultazione 
non voleva inserirsi nel procedimento di formazione dell’accordo italo- 
jugoslavo, prova ne sia che essa prendeva le mosse dall’accordo quale in 
fatto intervenuto. Ma nemmeno poteva essere configurata come una fase 
o momento del procedimento attuativo dell’accordo; non poteva cioè es- 
sere qualificata come un referendum preventivo rispetto ad atti di stretta 
esecuzione del trattato (32). La sua iniziativa, infatti, nasceva al di fuori 
ed a monte della procedura di esecuzione dell’accordo. Se si vuole, questa 
circostanza è comprovata dalla stessa sostanziale estraneità (rilevata da uno 
dei critici dell’iniziativa) del Comune di Trieste agli adempimenti neces- 
sari all’istituzione della prevista zona franca sul Carso. Per vero, tale 
rilievo è solo parzialmente condividibile, giacché è indiscutibile che, anche 
se formalmente escluso dalle procedure istitutive (a parte la designazione di 
alcuni componenti di organi collegiali), il Comune si sarebbe comunque 
trovato ad affrontare, in un secondo momento, gli effetti indotti — in ter- 
mini di qualità della vita, di servizi pubblici da erogare, di assetto del 
territorio circostante — che l’istituzione della zona franca è capace di 
determinare. 


Quanto è stato ora osservato consente anche di rispondere ad un’even- 
tuale obiezione che potrebbe essere avanzata argomentando, dalla sostan- 


(31) Appunto da NociLLa nello scritto citato, passim. 
(32) NOCILLA, op. cit., 326. 
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ziale estraneità del Comune alle procedure istitutive, una sua più generale 
carenza di interesse in ordine alla istituzione della zona prevista dall’accordo 
di collaborazione. 

È evidente che l’obiezione potrebbe rivestire un certo interesse ove, 
per una corretta descrizione della vicenda, ci si potesse richiamare ad una 
distinzione oggi desueta e superata dalla legislazione in vigore, cioè quella 
fra spese obbligatorie e spese facoltative (33). Se l’iniziativa della consul- 
tazione ha le caratteristiche che si sono descritte, essa non potrebbe non 
essere ricondotta all’ambito proprio delle spese facoltative, cioè di quelle 
dai Comuni liberamente volute ed aventi per oggetto provvedimenti di uti- 
lità pubblica, entro i termini della rispettiva circoscrizione. Stante l’auto- 
nomia politica che si deve riconoscere al Comune, non può in effetti essere 
contestata la connessione fra utilità ed interessi pubblici di livello comu- 
nale e la convocazione di una consultazione diretta appunto a rendere noti 
gli orientamenti della comunità su un provvedimento che direttamente 
la riguardi. Che poi la distinzione fra spese obbligatorie e spese facol- 
tative sia stata legislativamente accantonata non prova nulla contro il no- 
stro assunto: il superamento di quella distinzione non si è certamente ri- 
solto in una compressione dell’autonomia comunale, ma semmai in una sua 
esaltazione. Pertanto è da credere che anche la circostanza della connes- 
sione con utilità e interessi pubblici conforti la tesi della legittimità del- 
l’iniziativa del Comune di Trieste, quanto meno per il profilo della spesa. 

Ed è invero significativo che in ultima istanza i rilievi del Comitato 
provinciale di controllo si siano appuntati sul profilo finanziario del prov- 
vedimento, donde il consiglio di rimeditare la possibilità di perseguire gli 
stessi fini « con altre procedure e con altri mezzi... anche in relazione alla 
entità della spesa » (34), e l’esplicita statuizione che all’esecuzione della 
delibera si sarebbe potuto comunque dare corso soltanto «a condizione 
che fossero reperiti i mezzi di finanziamento » (35). Tale conclusione rap- 
presenta, infatti, la dimostrazione più pertinente del buon fondamento sul 
quale si è attestata la deliberazione presa dal Comune di Trieste. Che 
poi in concreto il « referendum » non sia stato indetto qui non interessa. 
La decisione di non farvi ricorso nulla ha a che vedere con il problema 
della legittimità della iniziale determinazione; anzi è probabilmente una 
conseguenza dell’effetto deterrente da questa prodotto, una volta che la 
sua legittimità sia stata riconosciuta dall’organo di controllo. La possi- 
bilità dell’effettuazione della consultazione ha convinto i suoi avversari a 
chiedere quella revisione dell’accordo di cooperazione che prevedibilmente 
i risultati della consultazione medesima avrebbero comunque finito per 
incentivare. 


(33) Utili informazioni sul quadro della finanza locale in BRrosIo-LUZZATTI, 
La finanza nella riforma dell’amministrazione regionale, in « Le Regioni », 1978, 
659 ss. 

(34) Si tratta dell’atto di cui alla precedente nota 9. 

(35) Ivi. Però sul punto già qualche chiarimento era stato fornito dal Co- 
mune in occasione della prima richiesta di informazioni. 
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4. Democrazia diretta e « municipalismo ».. 

Dall’insieme della vicenda che è stata qui riassunta e commentata non 
si trae l’indicazione di una ennesima vittoria della ragion politica sulle 
ragioni della legalità (36). L’insegnamento è semmai di segno opposto. In 
qualche modo resta, infatti, dimostrato che, pur in presenza dell’attuale, 
non riformata legislazione comunale e provinciale, si aprono dei varchi 
a forme di esercizio dell’autonomia locale che consentono al Comune di 
assumere la rappresentanza politica della comunità di riferimento. Il caso 
è tanto più interessante in quanto riguarda una vicenda in cui siffatta 
assunzione di rappresentanza politica è stata collegata ad un'iniziativa ri- 
volta a provocare una diretta e immediata manifestazione della volontà 
popolare su un punto politico controverso. Alle attribuzioni esponenziali 
del Comune si legano così poteri di autoorganizzazione, che consentono al 
Comune medesimo di incidere sulla sua stessa « forma di governo » in 
termini correttivi del tradizionale sistema rappresentativo. Né potrebbe 
essere altrimenti, se si considera quanto sia alla fine politicamente rilevante 
lo stesso assetto dell’organizzazione dei poteri comunali. Determinazione 
dell’indirizzo politico e scelte organizzative, cioè scelte attinenti ai modi 
di formazione dell’indirizzo politico, sono inscindibilmente legate: solo la 
libertà delle forme e degli assetti può consentire di recuperare entro certi 
termini questo legame irresolubile. 

Il che consente di trarre dalla vicenda un’ultima considerazione. Quan- 
do si perverrà alla tanto auspicata riforma dell’ordinamento comunale e 
provinciale, il legislatore dovrà avere l’accortezza di non cadere nella ten- 
tazione di irrigidire la disciplina degli istituti di democrazia diretta even- 
tualmente introdotti, in modo da far recuperare ai medesimi quella libertà 
e agilità di impiego, in conformità con i presupposti storici su cui si fonda 
l’idea stessa di « municipalismo » (37). 


Summary — By the agreements of 
Osimo, Italy and Yugoslavia have un- 
dertaken to create on the Triestine Car- 
so, astride the border-line, a free indu- 
strial zone for joint economic enterpri- 
ses. The decision has raised hostility 
and apprehension in Trieste: it is feared 
that the setting up of industries on the 
Carso might alter the ecological ba- 
lance of the region, at the same time 
upsetting the social and ethnic relations. 


It was then suggested that a consulta- 
tion of the population of the town be 
arranged with a view to supplying ele- 
ments of knowledge for an iniziative 
tending to revise the Italo-Yugoslav 
agreements. At first, the town-council 
did not deem to adhere to the proposal, 
extensively interpreting the prohibition 
sanctioned by the Constitution (art. 75) 
to submit to abrogative referendum laws 
authorizing the ratification of interna. 


(36) Come vorrebbe NociLLA, il cui contributo appunto contrappone poi nel 
titolo la « ragion politica » alle sottintese (e per vero mal percepite) ragioni della 


legalità. 
(37) 


Nelle sopra denunciate tentazioni è certamente incorso il legislatore 


della già richiamata legge n. 278 del 1976. Sul punto cfr. il commento di BETTI- 
NELLI, La normalizzazione, in « Critica liberale » 1976, maggio-giugno n. 3, 46-47. 
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tional treaties. On second thought, the 
council appropriated the idea being con- 
vinced that the consultation would have 
an exclusively political effect, the 
efficacy of the agreements and of the 
Italian executive laws remaining unal- 
tered till a different understanding bet- 
ween the parties might take place and 
till the adoption of an abrogation law 
or amendment by Parliament. The reso- 
lution adopted by the council got 
through the control of legitimacy by 
the competent regional organism that 
however asked the council to reconsider 
their decision. Such having been the 
result of the control, the political par- 


ties that during the meeting of the coun- 
cil had not voted in support of the re- 
solution joined the supporters of the 
same in voting an appeal to the govern- 
ment for the revisal of the agreements, 
thus nullifying the recourse to a public 
consultation. ‘The outcome of the is- 
sue is very instructive inasmuch as, 
whilst bearing out the intention to in- 
clude the institute of popular referen- 
dum in the reform law of the rules of 
local bodies, it recommends the legisla- 
tor to dictate a flexible discipline such 
as to allow a certain space in the re- 
course to the electorate on matters of 
local interest. 


REVISTA INTERNACIONAL DE SOCIOLOGIA 


TRIMESTRAL 


DIRECTOR: Antonio Perpifia Rodriguez 


Segunda época - Numero 33 - enero-marzo 1980 - Tomo XXXVIII 


I. ESTUDIOS 


STEVEN I. MINER, A social psychological evaluation of school desegregation studies 
dealing with racial attitudes: a preliminary analysis. 

AGUSTIÎN IGLESIAS, La tragedia griega y el orden burgués. 

ALBERTO RULL SABATER, El tamaîo de las empresas en Andalucia y su comparaciòn 


con el resto del pais. 


II. NOTAS Y NOTICIAS 


El VI coloquio de Geografia, por Pedro E. Requés-Velasco. 

Modificaciones en la estnuctura demogrdafica espatiola como consecuencia del proceso 
de urbanizacién, por Aurora Garcia Ballesteros. 

Libertades personales y convivencia social, por José Arana. 


III. BIBLIOGRAFIA: A) Recensiones. 
IV. INDICES 


Segunda época: numero 17, enero-marzo 1976, Tomo XXXIV, al nimero 32, octubre- 
diciembre 1979, Tomo XXXVII (compuesto por Marfa Victoria Dîez Montero). 


REDACCION: INSTITUTO DE SOCIOLOGIA « JAIME BALMES » 


ADMINISTRACION: LIBRERIA CIENTIFICA DEL C.S.I.C. - Duque de Medinaceli, 4. 
MADRID-14 
Precio de suscripcion anual - ESPANA : 1.000 pesetas - EXTRANJERO : 1.500 pesetas. 


Nimero suelto - ESPANA : 300 pesetas (niimero doble: 500 pesetas) - EXTRANJERO: 
450 pesetas (naiimero doble: 600 pesetas). 
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